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Rechtsbescherming zonder 
vierde macht
C. A. J. M. Kortmanrr
/
Stellen dat de trias politica een belemmering vormt voor de oplossing 
van de machtenproblematiek \  lijkt op het intrappen van een open deur. 
Een extreme doorvoering van de tria-leer zou als consequentie hebben: 
geen wetgevingsinit iatief bij de Kroon, strenge doorvoering van incompa- 
tibiliteiten, verbod van een bestuursbesluit in wetsvorm, geen wantrou- 
wensvotum, geen delegatie van wetgeving, geen ontbinding van het 
parlement door de Kroon, onafhankelijkheid en onafzetbaarheid van de 
rechters, geen aparte administratieve rechtspraak, instelling van instan­
ties voor competentiegeschillen, geen rechterli jke bevoegdheden voor 
de wetgever, geen rechterli jke toetsing van wetten 2.
Nadere beschouwing van het bovenstaande leert, dat een zodanige 
extreme trias in ons land en in andere staten waar deze leer een der 
constitutionele pijlers is (geweest), nimmer volledig is doorgevoerd. De 
,,Staatenpraxis (-) änderte die Idee Montesquieus  grundlegend (-)” 3. 
Niettemin vindt men in de huidige Grondwet een aantal elementen van 
de trias terug. Men denke aan de artikelen 56, 106, 119 en 180.
2
Maar wat men vooral terugvindt —  en het lijkt hierom te gaan, niet om 
de trias an sich — , is de waarborg van het constitutionele recht voor 
een balans tussen de verschillende machten. De in de formele consti­
tutie neergelegde trias vervult hierin een rol. Direct betreft deze leer 
slechts de formele en niet de materiële staatsfuncties. Aan de vervulling 
hiervan nemen de formele machten in verschillende combinaties deel. 
Maar de machtenscheiding moet in zoverre vanuit het standpunt der 
materiële functies gezien worden, zo lijkt het, als zij de vervulling van 
deze functie regelt en tevens een grens stelt aan het uitoefenen er-
* Mr. C. A. J. M. Kortmann is wetenschappeli jk medewerker (staatsrecht) aan de Juridische 
Faculteit van de Katholieke Univers ite it  te Nijmegen, waar hij in 1971 promoveerde op het 
proefschrift ’Égalité' en 'Défense', een rechtsvergeli jkend onderzoek naar enige algemene 
rechtsbeginse len". Dit artikel is geschreven naar aanleiding van de publikatie ,.De vierde 
macht" van mr. R. Crince Ie Roy. (Red.)
1 R. Crince Ie Roy: ,,De vierde macht";  uitg. Wereldvenster, Baarn; 1971; 104 pag.; f 10,50; 
zie pag. 34.
2 Vgl. Ermacora: ,,A llgemeine Staats lehre"; Berlijn, 1970; pag. 616.
3 Ermacora, a.w., pag. 613.
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van 4. Maar al te vaak is en wordt uit het oog verloren, dat het probleem 
van de balans der machten —  trias of niet —  voorop stond, óók in 
Montesquieu 's ogen. De eigenlijke zin van het principe is ,,die Förde- 
rung der Verteilung und Massigung der Staatsmacht(— )" 5. De or­
ganisatie van de machten volgens de extreme trias is in de meeste 
grondwetten, ter wille van de balans, verlaten. Schema’s die men nu 
tegenkomt, zijn grosso modo: initiatiefrecht bij regering en parlement, 
de mogelijkheid van een wantrouwensvotum, een twee-kamersstelsel, 
medewerking van de executieve aan de wetgeving, ministeriële verant­
woordelijkheid, benoemingsrecht bij het staatshoofd, het bestaan van 
administratieve rechters, de mogelijkheid van toetsing van wetten.
Het merendeel van deze mogelijkheden tot balansvorming is in Neder­
land door de Grondwet gerealiseerd en vindt daarnaast in het onge­
schreven constitutionele recht een waarborg. Men denke o.a. aan de 
normen van het parlementair stelsel.
3
De vraag die nu echter rijst, is deze: welke zijn de machten waartussen 
een balans grondwetteli jk gewaarborgd dient te zijn? Crince Ie Roy 
stelt, dat er naast de drie bekende machten een aantal andere, met een 
eigen functie, zijn opgedoemd; een in zijn betoog merkwaardige stelling 
nadat hij heeft opgemerkt, dat eenstemmigheid over de typische staats­
functies niet bestaat. Wat is dan wel het typische van die nieuw opge­
doemde machten? Wat moet worden verstaan onder een macht? Dit 
lijkt een der kernvragen voor de oplossing van het balansprobleem.
Onder de ,,machten" rekent Crince Ie Roy: het staatshoofd, het kiezers­
korps, de politieke partijen, de ministers, de Kamers der Staten-Generaal, 
de instanties met beslissing van geschillen belast en het ambtenaren­
korps. Niet dus: de wetgever, de uitvoerende macht.
Een dergelijke benadering doet een aantal vragen rijzen. W ordt macht 
niet met invloed verward? 7 Beide zijn middelen om doeleinden te be­
reiken; de macht echter onderscheidt zich doordat daarbij het sanctie- 
aspect aanwezig is. Macht is bindend, invloed n ie t8. Indien het onder­
scheid tussen macht en invloed niet wordt gemaakt, kan men naast de 
door Crince Ie Roy genoemde machten een groot aantal andere be­
denken: het bedrijfsleven, het leger, het vrouwengilde, de kerken, de 
NVSH, de pers. Ook deze vormen ..beslissingscentra in de staat" 9 en 
zouden dan in een geformaliseerd machtenpatroon moeten worden op-
4 Vgl. Ehmke: , .Grenzen der Verfassungsänderung"; Berlijn, 1953; pag. 120.
5 Scheunen ,,Der Bereich der Regierung"; Göttingen, 1951; pag. 267. Zie ook: Crince le Roy. 
a.w., pag. 33 en 75; Schindler: Verfassungsrecht und soziale S truk tu r" ;  Zürich, 1967; pag. 
127; V ile: "C onst i tu t iona l ism  and the séparation of powers";  Oxford, 1967; pag. 14- 19.
6 Crince le Roy, a.w., pag. 34.
7 Crince le Roy spreekt op pag. 41 over invloed van het kiezerskorps!
8 Vgl. Ellemers in: ..Verkenningen in de p o l i t ie k " ;  Alphen a/d Rijn; 1971; deel I, pag. 27.
9 Crince le Roy, a.w., pag. 43.
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genomen 10, hetgeen alleen al praktisch onmogelijk lijkt. Bovendien moet 
men zich afvragen, of deze machten wel naast elkaar mogen worden 
geplaatst. Van Wijk  wees er reeds op, dat het electoraat, de politieke 
partijen, de beide Kamers der Staten-Generaal in serie geschakelde 
..machten” zijn n . Men zou hier beter van spreiding dan van scheiding 
van machten kunnen spreken.
Het lijkt noodzakelijk, dat men, wil men een systeem van checks and 
balances construeren, weet welke complexen als machten, als staats­
rechtelijk relevante machten zijn te beschouwen. Gesteld moet worden, 
dat „m ach t” slechts in zoverre relevant is voor het staatsrecht, als 
deze macht een rechtvaardiging, een legitimatie vindt in het recht en 
omgekeerd het recht door de macht wordt beschermd 12. Laat men dit 
verband los, richt men slechts de aandacht op factische macht in het 
sociale leven, dan is de macht geenszins typerend voor het staatsrecht, 
voor de staat. Indien men geen ander criterium kan vinden dan dat daar 
macht is waar in de realiteit beslissingen vallen, dan krijg je de situatie, 
dat ,,day-to-day experience becomes the only guide for action, and few 
people would be prepared to admit that expediency alone should deter- 
mine the organisation and powers of government" 13. Het is noodzakelijk 
criteria aan te geven voor de vraag, welke machten men al dan niet in 
een balansenpatroon dient te betrekken.
4
De Grondwet heeft niet slechts een beschrijvende functie. Zij bepaalt, 
afgezien van andere constitutionele normen, welke feitelijkheden 
rechtens relevant zijn 14. In deze zin is de Grondwet normatief, zoals 
het gehele staatsrecht slechts vanuit een normatief begrip verstaan kan 
worden 15. Dit houdt in, dat wat zich in de ,.realiteit” als macht voor­
doet, niet vanzelfsprekend als recht of voor rechtsbeschrijving vatbare 
materie dient te worden beschouwd.
De Grondwet nu stelt, dat er drie machten zijn: wetgevende, uitvoeren­
de en rechterlijke m a c h t16. Is deze normering nu onbruikbaar voor de 
huidige machtenproblematiek? Het schijnt niet zo te zijn. De Grondwet 
dient hier immers niet als limitatief te worden beschouwd, in deze zin 
dat alleen bij de genoemde drie instanties beslissingen mogen vallen. 
Ook elders kan staatsrechtelijke macht aanwezig zijn, geregeerd door 
bijvoorbeeld ongeschreven recht. Zodra ,,macht” met geschreven of on­
geschreven publiek recht is verbonden, is zij staatsrechtelijk —  hoewel
10 Crince Ie Roy, a.w.. pag. 43.
11 Van Wijk in: , ,Anti-revolutionaire Staatkunde” , 1970, pag 292.
12 Schindler, a.w., pag. 20 en 104.
13 Vile, a.w., pag. 237.
14 Vgl. Duynstee, in: ,,Rechtsgeleerd Magazijn Them is".  1959, pag. 309.
15 Vgl. Meuwissen: ..Rechtsvinding en staatsrecht"; Zwolle . 1971; pag. 10. Zie ..Proeve van 
een nieuwe Grondwet" ;  Den Haag, 1966; pag. 35.
16 l.p.v. uitvoering hanteer ik l iever . .bestuur".
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niet immer grondwetteli jk — , forméél-juridisch, relevant. De Grondwet 
stelt slechts een aantal specifieke machten, die zich onderling onder­
scheiden, voorop.
Mag men wel stellen, dat de drie machten niets specifieks hebben? 
Kan men stellen: ,.Intussen is de benaming die men aan een overheids­
handeling geeft, in wezen niet meer dan een juridisch etiket” ? 17 Het lijkt 
niet juist. Immers, zelfs als men aanneemt, dat de trias-functies alle 
volgens hetzelfde beslissingspatroon verlopen, betekent dit geenszins, 
dat de resultaten van dat proces naar hun inhoud dezelfde zijn. Het 
lijkt mogelijk wetgeving, bestuur en rechtspraak te onderscheiden, naar 
hun aard, naar hun wijze van totstandkoming (vorm), alsmede —  en dit 
vooral —  naar hun rechtsgevolg. Waarom immers zou men aan een 
bepaald besluit een eigen naam geven? Doet men dit zomaar? De kwali­
ficatie dient toch op enige grondslag te berusten?18 Naar de aard is een 
daad van wetgeving het geven van een abstracte regel, zelfs al is er 
sprake van een détail-regeling 19. Rousseau stelde dit re e d s 20. Ook 
Montesquieu  achtte individuele besluiten in wetsvorm slechts in uit­
zonderingsgevallen geoorloofd 21. Het is een eis van de rechtsstaat, 
en zo geldt de trias ook tegen de wetgever. Hij mag slechts algemene 
regels stellen.
Let men op de procedure, dan ziet men ook verschillen. Bij de wetgeving
— hogere en lagere — is in principe een zeker democratisch element 
betrokken. Men denke aan de Staten-Generaal, de Raad, B. en W., Pro­
vinciale Staten en Gedeputeerde Staten. Zelfs in het geval van delega­
tie is de band met een volksvertegenwoordig ing niet geheel doorge­
sneden (artikel 57 van de Grondwet). Zo kan ook de vorm een waarborg 
zijn voor de ..richtigheid van het recht” 22.
Let men op het rechtsgevolg van de verschillende besluiten, dan wordt 
de zinvolheid van een trias, hoezeer ook doorbroken, nog duidelijker. 
Grondrechten kunnen slechts beperkt worden door de wet, tegen rege­
lingen is geen beroep mogelijk, de rechter kan ze slechts onverbindend 
verklaren, toetsing van regelingen aan ongeschreven recht geschiedt 
niet —  althans zeker niet door de Hoge Raad 23. Tegen beschikkingen 
is in het algemeen wel beroep mogelijk; de rechter kan deze veelal ver­
nietigen; toetsing aan ongeschreven recht geschiedt hier wel.
5
Uitgaande van het bovenstaande vraagt men zich af, welke dan wel
17 Crince Ie Roy, a.w., pag. 35 en 36
18 V g I . Meuwissen, a.w., noot 103.
19 Vgl. Schindler, a.w., pag. 49.
20 Livre II, ch. 4.
21 Livre XII, ch. 19.
22 Meuwissen, a.w., pag. 5.
23 Hoge Raad (HR), 18 april 1967; Administratieve en Rechterli jke Beschikkingen (ARB), 1968, 
pag. 67; ,,Ars A e qu i" ,  XVII, pag. 229; vgl. mijn dissertatie ,,Égalité en Défense"; Alphen a/d 
Rijn, 1971; pag. 85.
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de typische macht is van het door Crince Ie Roy ten tonele gevoerde 
ambtenarenkorps. Hebben de eventuele besluiten van deze „m ach t” 
een rechtskarakter of rechtsgevolgen die niet onder een der trias- 
functies te vangen zouden zijn? Wat zijn dat dan voor besluiten, zou 
gevraagd moeten worden, indien het antwoord positief luidt.
De essentie van het probleem lijkt hierin te bestaan, dat het ambtena­
renkorps besluiten neemt die niet aan bepaalde procedures voldoen dan 
wel aan onvoldoende controle onderworpen zijn. Daar komt Crince Ie 
Roy's aap uit de mouw 24. Wat men daarvan moge denken —  waarover 
hieronder — , een vierde macht hoeft men er niet voor te construeren. 
Uitbreiding van controle hoeft nog niet in te houden, dat men hiervoor 
de Grondwet wijzigt, waarmee men een macht introduceert waarvan 
de besluiten geen enkel specifiek karakter dragen.
6
Een van de veelgehoorde bezwaren tegen de trias-leer is, dat men hier­
mee de feitelijke beslissingsmacht van de ambtenaren versluiert: formeel 
is er sprake van een mandaat waarbij de verantwoordeli jkheid van 
de minister zou blijven bestaan, terwijl materieel gezien de minister(s) 
niet meer zou(den) weten wat binnen het apparaat g e b e u r t25. Zelfs al 
is dit geheel of ten dele waar, dan nog kan men zich afvragen, of de 
formele aanduiding van de machthebber wel zo'n bezwaar is. Wil men 
immers een gecompliceerd machtscomplex als dat van de overheid 
nader aanduiden, dan is men wel gedwongen het formeel te simplif ice­
ren, hetgeen geenszins inhoudt, dat de materiële rechtsregels dan ook 
meteen niet meer zouden bestaan. Ook de „Proeve van een nieuwe 
Grondwet” kent dit verschijnsel. Artikel 32 stelt, dat de Koning de 
ministers aanwijst. Iedereen die enigszins op de hoogte is van de 
formatie, weet echter, dat materieelrechteli jk de fracties de grootste 
vinger in de pap hebben 26. In feite berust het gehele parlementaire 
stelsel op materiële normen die niet, geformaliseerd, in de Grondwet 
zijn te vinden. Een dergelijke simplificatie maakt het functioneren van 
de „m achten” alleen maar helderder voor de toeschouw er27. Juist een 
zeer precieze aanduiding van alle beslissende instanties zou de gehele 
materie versluieren. Een herkenbaar en eenvoudig criterium —  etiket —  
lijkt noodzakelijk om de staatsmachten ook maar enigszins begrijpeli jk 
aan te duiden. De trias is zo’n etiket.
7
Uit het bovenstaande leide men niet af, dat de beslissingsmacht die 
bij het ambtenarenkorps berust, irrelevant zou zijn. Zonder twijfel is
24Vgl. Van Wijk, a.a., pag. 292.
25Vgl. Crince Ie Roy, a.w., pag. 74 en 75.
26Vgl. Ringnalda in , .Verkenningen in de p o l i t ie k ” , I, pag. 132 vv.
27Vgl. Gemeentestem 6098: ,,De vierde macht” .
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deze ,.macht” , vooral na de Tweede Wereldoorlog, sterk toegenomen, 
hetgeen niet anders kón: „H e t is een vaststaand feit, dat besluiten in 
grote organisaties niet door enkelingen (bv. de ministers; C.K.) worden 
genomen maar meestal groeien onder invloed van een groot aantal 
medewerkers binnen en buiten de organisatie. De kwaliteit van de be­
sluiten neemt op deze wijze toe” 28. Het lijkt onmogelijk de werkzaam­
heden van de ambtenaren aan een gedetailleerd complex van regels te 
binden, waaraan een controle-instantie ze zou moeten toetsen. Dit zou 
de noodzakelijke souplesse niet verdragen. Maar even „onnozel is (het) 
te denken dat een ambtenaar zijn taak uitoefent zonder eigen belangen 
te behartigen, zodat door opvoering van deskundigheid en loyaliteit het 
probleem uit de wereld zou zijn” 29. Het gaat erom, de beslissings­
macht van de overheidsadministratie in zodanige banen te leiden, dat 
het risico van wil lekeur zo klein mogelijk is, zonder de noodzakelijke 
slagvaardigheid van het bestuur aan te tasten. Dit is, buiten de gehele 
trias-problematiek om, een van de vragen die een oplossing behoeven. 
Uit dit oogpunt is Crince íe Roy's paperback de aandacht waard.
8
In het hoofdstuk „Contro le  op de vierde macht” doet hij een aantal voor­
stellen die zouden moeten leiden tot doeltreffende controle. Lezen wij 
goed, dan worden voorgesteld: constitutionele vastlegging van open­
baarheid, wetteli jk geregeld toezicht van parlement en regering op de 
overheidsadministratie, een grondwetteli jk recht der Kamers om ambte­
naren voor zich te doen verschijnen en te horen, eventueel de instel­
ling van een Administrative Management Agency  om controle door de 
regering te vergemakkelijken, een ombudsman en een soort Administra­
tive Procedure Act. Voorwaar een stelsel van controle dat er niet om 
liegt. Men kan zich afvragen, of een dergelijke combinatie en cumulatie 
van controlemiddelen wel nodig én gewenst is.
Allereerst iets over de openbaarheid. Gesteld kan worden, dat de wens 
tot openbaarheid gegrond is op twee basiselementen: een gebrek aan 
vertrouwen in de besluitvormende instantie en het inzicht, dat er anders 
dan door openbaarheid niet of niet voldoende wordt gecontroleerd, waar­
bij dan nog een wisselwerking kan bestaan tussen de onvoldoende con­
trole en het wantrouwen 30. Een van de redenen waarom rechtspraak 
en wetgeving in het openbaar geschieden, is dat op beide geen controle 
door een andere instantie plaatsvindt. Zou een dergelijke controle wel 
bestaan, dan kan men openbaarheid minder noodzakelijk achten.
Stelt men voor, zoals Crince Ie Roy doet, parlement én regering een 
geïnstitutionaliseerde controle te laten uitoefenen, dan lijkt de eis van 
openbaarheid aan belang in te boeten, daar de kiezer wél regering en
28 Brasz in , .Verkenningen in de p o l i t ie k " ,  I, pag. 161.
29 Brasz, a.a., pag. 162.
30Vgl. Van Putten in , .Verkenningen in de p o l i t ie k " ,  I, pag. 225 en 226.
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parlement kan „con tro le ren” , bij gelegenheid van verkiezingen. Aan de 
openbaarheid an sich kleven echter al bezwaren. Reeds Schindler  merkte 
op, dat radicale democratische regels eerder een conservatieve dan 
progressieve politiek ten gevolge hebben. Waar het volk de kans krijgt 
in alles zijn invloed te laten gelden, wordt het steeds terughoudender 
in zijn eventuele beslissingen 31.
Een tweede opmerking zij deze: indien de openbaarheid wordt doorge­
voerd, zal deze vooral de pers en de politieke partijen interesseren, 
daar juist zij beiden de schakel vormen tussen de overheid en de burger, 
die zelf onmogelijk in staat is alle eventueel gegeven informatie te ver­
werken. Ligt het dan niet voor de hand, dat men ertoe overgaat deze 
pakhuizen vol informatie ook eens aan een inspectie te onderwerpen, 
een inspectie berustend op wetteli jke regelen? Ehmke stelt, zij het dan 
slechts ten aanzien van de politieke partijen: „Das Bestreben die Par- 
teien in das öffentliche Recht einzuführen, ist überhaupt einer der cha- 
rakteristischen Züge der heutigen Entwicklung des Staats- und Verfas- 
sungsrecht” 32. Van Tweeën een: óf men limiteert het rech top  informatie
—  waardoor pers en politieke partijen geen „m achten” worden —  óf 
men geeft hun informatie en past ze daarmee in het machtenspel in, 
waardoor men vanzelf gedwongen wordt controle te gaan uitoefenen. 
De eerste oplossing moet voor degene die voorstander is van autonome 
partijen en een vrije pers, verre de voorkeur genieten.
Tegen een apart geregelde controle  door parlement en regering zijn 
ook bezwaren aan te voeren. Het parlement de bevoegdheid verlenen 
ambtenaren te horen, betekent dat men hen erkent, óók juridisch, als 
een m a ch t33. De ambtenaar wordt een zelfstandige politieke f ig u u r34. 
Een secundair probleem hierbij is nog, dat men met deze controle het 
parlement nog zwaarder belast dan het nu al lijkt te zijn. Ook controle 
door een apart bureau ten behoeve van de regering lijkt bezwaarlijk. 
Immers, wordt dit bureau ook zelf niet weer een macht? Bestaat het 
zelf niet uit ambtenaren, en: door wie wordt dit bureau dan weer ge­
controleerd? Het antwoord dat de regering gaf naar aanleiding van 
vragen over een dergelijk bureau, lijkt alleszins re d e l i jk 35.
Over het voor en tegen van een ombudsman  bestaan vele opvattingen. 
Hierop kan nu niet uitvoerig worden ingegaan. Wel kan gesteld worden, 
„da t het verlangen in Nederland een ombudsman te introduceren niet 
wijst op een groot vertrouwen in de mogelijkheid om door wetgeving en 
rechtspraak de verhouding burger— overheid te beheersen” 36.
31 Schindler, a .w.t pag. 146.
32 Ehmke, a.w., pag. 113.
33Vgl. Gemeentestem 6098.
34Vgl. Kan, in: , .Nederlands Juristenblad", 1970, pag. 156.
35 Aanhangsel Handelingen Tweede Kamer, zitt ing 1969-1970, pag. 599.
36 Van der Burg in de bundel . .Rechtsv ind ing"; Deventer. 1970; pag. 62.
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9Ondanks bovenstaand commentaar zij toegegeven, dat de overheids­
administratie een steeds geprononceerder rol speelt in het beslu itvor­
mingsproces, vooral daar waar geen sprake is van wetgeving doch van 
b e s tu u r37. Een sterkere controle dan tot op heden bestaat, lijkt wenselijk. 
Twee vormen hiervan lijken het meest aantrekkelijk; vormen waardoor 
men de normatieve kracht van de huidige constitutie geen geweld aan­
doet, noch komt tot de instelling van diverse nieuwe instanties. Het 
gevaar van de creatie van nieuwe instellingen is, dat men de ermee 
samenhangende consequenties veelal niet kan overzien. ,,Aber nicht 
selten werden Gesetze erlassen, welche das Gegenteil dessen bewir­
ken, was hätte erreicht werden sollen, häufig solche, die etwas anderes 
bewirken als angenommen wurde, und zahllos sind diejenigen, die eine 
Nebenwirkung erzeugen, die dem Hauptzweck zuwiderläuft" 38. Men 
denke slechts aan de neveneffecten die de evenredige vertegenwoord i­
ging heeft veroorzaakt, om niet te spreken van die der sociale verzeke­
ringswetten. Het lijkt verstandig, zoveel mogelijk oplossingen te zoeken 
binnen bestaande structuren.
Hierbij zij allereerst gedacht aan verhoging van de rechtsbescherming  
door de (administratieve) rechter. De Wet Administratieve Rechtspraak 
Overheidsbeschikkingen is een stap in de goede richting. De toetsing 
van toepassing van pseudo-wetgeving aan beginselen van behoorli jk 
b e s tu u r39, de roep om uitbreiding van het beschikkingsbegrip zoals te 
horen was op de vergadering van de Vereniging voor Administratief 
Recht d.d. 22 januari 1972, de steeds frequenter toepassing van artikel 
1401 van het Burgerli jk Wetboek op overheidshandelen —  materiële 
wetgeving niet uitgesloten 40 —  wijzen alle in de richting, dat hier nog 
voldoende mogelijkheden bestaan. Men zou zelfs kunnen denken aan 
de mogelijkheid van beroep tegen algemeen verbindende voorschriften 
zoals dit in de —  „oude"  —  EG-landen, behoudens in Duitsland en Ne­
derland, bes taa t41. De verhouding tussen interne en externe voorschrif­
ten ware in dit verband nader te bezien. De rechter zou meer aandacht 
kunnen besteden aan de wijze waarop besluiten tot stand zijn gekomen, 
en kunnen toetsen aan beginselen van behoorli jk bestuur, zoals de 
hoorplicht, de motiveringsplicht en de eis van een nauwkeurig onderzoek 
naar de feiten. Wetteli jke regelen, zoals een Administrative Procedure  
Act, lijken voor een vergaande controle geenszins onmisbaar. De recht­
spraak van de Franse Conseil d'Etat geeft hiervoor wel zeer duidelijke 
bewijzen.
37 Van der Burg. a a., pag. 63.
33 Schindler. a.w., pag. 66 en 67.
39 HR, 7 januari 1970; ARB, 1970. pag. 130, noot J. P.; HR, 14 oktober 1970; Beslissingen 
Nederlandse Belastingzaken (BNB). 1971, 3.
40 HR, 24 januari 1969; Nederlandse Jurisprudentie. 1969, 36.
41 Vgl. mijn dissertatie, hoofdstuk III.
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Rechtsbescherming door de rechter betekent, dat de burger rechtstreeks 
wordt beschermd, zonder tussenkomst van een management-bureau, 
parlement of ombudsman. Bescherming door de rechter betekent be­
scherming die niet beïnvloed is door meerderheids- en minderheidsvor- 
ming, door politieke partijen en pressiegroepen 42, welke neutrale positie 
een uitvloeisel is van de trias.
Een tweede mogelijkheid dient gezocht te worden binnen de structuur  
van de overheidsadministratie  zelf. Een goed benoemingsbeleid is een niet 
te onderschatten waarborg voor een rechtmatig functioneren van de 
overheidsadministratie. De nodige aandacht zal moeten worden besteed 
aan de loyaliteit van de am btenaar43. Men krijgt wel eens de indruk, 
dat hierin de laatste jaren een regressie optreedt. Tevens zal het beleid 
erop gericht dienen te zijn, dat er tussen de ambtenaren onderling een 
zekere concurrentiepositie gewaarborgd blijft door een selectief ver­
plaatsen en bevorderen. Aanbevelenswaardig lijkt bovendien, externe 
adviescolleges ad hoc, die minder in een ,,polit ieke" structuur gevangen 
zijn, regelmatig aan de besluitvorming te laten deelnemen 44. Hierdoor 
kan de soms wat al te zeer op doelmatigheid gerichte blik van de amb­
tenaren op rechtmatigheidsaspecten attent gemaakt worden.
Ook ware een zekere mate van deconcentratie van de overheidsdien­
sten overweging waard. Hierdoor immers wordt het apparaat kleiner en 
daardoor voor de formeel verantwoordeli jke overzichtelijker.
Maar de belangrijkste waarborg voor een afdoende interne controle 
lijkt de kwaliteit van de minister(-sploeg)  te zijn. Niet zozeer de eis dat 
hij geen amateur meer dient te zijn, daar hij anders de taal van zijn 
veelal gespecialiseerde ondergeschikten niet meer verstaat, als wel 
de eis dat het kabinet homogeen is, lijkt beslissend. Een van de meest 
opvallende aspecten van de technostructuur is de wijze waarop de lei­
ders ervan elkaar steunen. Een tegenwicht hiertegen lijkt slechts v ind­
baar in een even sterke of sterkere homogeniteit van het ka b in e t46.
Het vigerende kiesstelsel staat de vorming van een zodanig kabinet in 
de weg. Het stelsel der evenredige vertegenwoordiging heeft meer dan 
voldoende feilen vertoond, waarvan niet het geringste is het bestaan 
van een zeer groot aantal politieke partijen, hetgeen op zich nog geen 
bezwaar is, als zij maar niet allen in de Kamer komen. Nu dit wél ge­
beurt, leidt dit tot in het algemeen uitermate moeizaam verlopende for­
maties, waarna men in het merendeel der gevallen nóg zit met een 
verdeelde meerderheid in de Kamer, waarop vanzelfsprekend geen 
homogeen kabinet steunen kan, en met een nog verdeelder oppositie. 
Wil men echt homogene kabinetten realiseren, dan is een onmisken-
42Vgl. Ehmke, a.w., pag. 122.
43Vgl. Ermacora. a.w., pag. 939; Kan, in: ..Nederlandse Juristenblad", 1970, pag. 156.
44Vgl. Ermacora, a.w., pag. 497.
45Vgl. Ermacora, a.w., pag. 497.
46Vgl. Hauriou: ..Droit C onst i tu t ionne l" ;  Parijs, 1970; pag. 642.
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bare voorwaarde coalit ievorming vóór de verkiezingen. Het huidige kies­
stelsel —  dat wijst de ervaring uit —  werkt dit bepaald niet in de hand. 
Een meerderheidsstelsel, of een sterk daarop gelijkend stelsel, lijkt aan­
trekkeli jk , zo niet noodzakelijk.
Maar uiteindelijk zal alles afhangen van de concrete mens in het sy­
steem 47.
47 Vgl. Schindler, a.w., pag. 130
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